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WNIOSEK
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470) i art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15

lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471)

WNnOSZ¢

o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze postanowienia § 54 ust. 4 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 21 grudnia 1995r. w sprawie wykonania
przepiséw ustawy o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U.
1995r. Nr. 154, poz. 797 ze zm. Dz.U. 1996r. Nr. 107, poz. 506, Nr. 157, poz. 805)
pozbawiajace podatnikow prawa do skorzystania z mozliwosci obnizenia podatku
naleznego oraz zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego - zostal

ustanowiony z przekroczeniem upowaznienia ustawowego zawartego w art. 23 i art. 32



-2 .

ust. 5 ustawy o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym z dnia 8 stycznia
1993r. (Dz. U. Nr 11 poz. 50 ze zm. Dz. 1993r. Nr 28 poz. 127, Nr 129, poz 599, z 1994r.
Nr 132, poz. 670 i z 1996r. Nr 137, poz. 640) co narusza art. 56 ust. 2 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy wtadza
ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426,
ze zm. Dz.U. z 1995 r. Nr 38, poz. 184, Dz.U. nr 150, poz. 729, Dz.U. z 1996r. nr 106,
poz. 488).

Uzasadnienie

Przepis art. 19 ust. 1 i 2 ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz o podatku
akcyzowym z dnia 8 stycznia 1993r. (Dz.U. 1993r. nr 11, poz. 50 z pdézn. zm.) stanowi w
jakich przypadkach i w jakim trybie podatnik ma prawo do obnizenia kwoty podatku
naleznego o kwote podatku naliczonego przy nabyciu towardw i ustug.

W art. 23 pkt 1 ustawa zawarta upowaznienie dla Ministra Finanséw do okre$lenia
w drodze rozporzadzenia listy towaréw i ustug lub przypadkéw, w ktérych nabycie
towaréw i ustug nie uprawnia do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy
podatku, o ktérym mowa w art. 21 ustawy. Natomiast w art. 32 ta sama ustawa zawarta
upowaznienie dla Ministra Finanséw do okre$lania zasad wystawiania faktur, rachunkéw
uproszczonych oraz danych jakie powinny zawiera, a takze wzory tych rachunkéw.

W zaskarzonym § 54 ust. 4 pkt 2 zamieszczonym w Rozdziale 13 rozporzadzenia
zatytutowanym "Zasady wystawiania i przechowywania faktur, rachunkéw uproszczonych i
not korygujacych" Minister Finanséw ustalit, iz podatnikowi podatku od towardéw i ustug -
mimo iz nabyl on w dobrej wierze i w sposdb niewadliwy towar lub ustuge od innego
podatnika podatku od towardéw i ustug oraz otrzymal od niego niewadliwa fakturg lub
fakture korygujaca - nie przystuguje prawo do obnizenia podatku naleznego i zwrot réznicy
podatku naliczonego, w przypadku gdy faktura ta "nie jest potwierdzona Kkopia u
wystawcy". Stwierdzenie rozporzadzenia Ministra Finanséw "...nie jest potwierdzona kopia

u wystawcey..." prowadzi do rozumienia przez pracownikdw organéw skarbowych, tego



przepisu w ten sposob, iz stwierdzenie braku kopii takiego dokumentu u wystawcy
wywotuje sankcje skarbowe skierowane przeciwko nabywcy towaru lub ustugi.

Dokonujac analizy logicznej i semantycznej przepisu w art. 23 ustawy, zdaniem
Rzecznika, Minister Finansow uzyskat upowaznienie do:
1) "sporzadzenia listy towardéw i ustug, ktérych nabycie towardw lub ustug nie uprawnia do
obnizenia podatku naleznego oraz zwrot réznicy podatku" - a zatem - wykazu takich
szczegdtowo okreslonych towardw i ustug, ktdrych nabycie nie bedzie powodowato prawa

"

przewidzianego w art. 19 ust. 1 i 2 ustawy w postaci "... prawa podatnika do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego przy nabyciu towardw i ustug przy
czym za kwote podatku naliczonego uwaza si¢ sumg¢ kwot podatku okreSlonych w
fakturach stwierdzajacych nabycie towaréw lub ustug...". (Minister Finansow nie skorzystat
z tej delegaciji).

2) "okres$lenia przypadkéw, w ktorych nabycie towardw lub ustug nie uprawnia do
obnizenia podatku naleznego oraz zwrot réznicy podatku".

Ta delegacje Minister Finansow wykorzystat m.in.:

- w Rozdziale 7 rozporzadzenia zatytuowanym "Przypadki w ktérych nabycie towaréw lub
ustug nie uprawnia do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku”,
okredlajac w § 12 katalog podmiotéw, ktérym to prawo nie przystuguje oraz

-w Rozdziale 13 rozporzadzenia zatytulowanym "Zasady wystawiania i przechowywania
faktur, rachunkéw uproszczonych i not korygujacych” stanowiac:

a)w § 54 ust. 1, ze "faktury, rachunki uproszczone i rachunki korygujace dotyczace
rachunkow uproszczonych wystawiane sa co najmniej w dwoch egzemplarzach, przy czym
oryginat otrzymuje nabywca, a kopie sprzedawca - (co w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich nie budzi zastrzezenn i nie jest przedmiotem zaskarzenia niniejszym
wnioskiem) oraz

b)w § 54 ust. 3, ze "podstawe do obnizenia przez nabywce kwoty podatku naleznego oraz
zwrotu podatku lub zwrotu podatku naliczonego stanowia wytacznie oryginaty faktur /ub
faktur korygujacych albo ich duplikaty, o ktéorych mowa w § 55 rozporzadzenia, (co w

ocenie Rzecznika rowniez nie budzi zastrzezen), oraz
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c)w § 54 ust. 4 pkt. 2, ze w przypadku gdy nabywca posiada faktur¢ korygujaca nie
potwierdzona kopia u sprzedawcy - faktura ta nie stanowi podstawy do obnizenia kwoty
podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego.

Tak wigc w stosunku do nabywcy towardw i ustug w rozporzadzeniu - dla celéw
profilaktycznych, co przyznaje Minister Finanséw - zostala zastosowana niedopuszczalna
"odpowiedzialno$¢ zbiorowa". Jesli bowiem mozna zgodzi¢ si¢, ze nabywca powinien - we
wiasnym dobrze rozumianym interesie - kontrolowaé, aby sprzedawca przekazal mu
wystawione w prawidtowy sposéb faktury i rachunki posiadajace kopie, to brak jest
jakiegokolwiek uzasadnienia do nakladania na nabywce bardzo dotkliwych sankcji
podatkowych za nieprzechowywanie przez sprzedawce kopii faktur lub rachunkéw.

Sankcje podatkowe i sankcje karne mogtyby by¢ natozone na nabywce towardw i
ustug za dziatanie w zmowie ze sprzedawca majacej na celu uszczuplenie naleznych
Skarbowi Panstwa podatkéw, przy czym ci¢zar udowodnienia takiego uszczuplenia -
zgodnie z ogdlna reguta dowodowa w panstwie prawa - spoczywa¢ musi na organie
skarbowym, a nie na podatniku, ktory wykazuje si¢ posiadaniem orginalnego i prawidtowo
wystawionego dokumentu (m.in. z zaznaczeniem, ze wystawiono go w dwoch
egzemplarzach).

Ustalenie przez Ministra Finansow w zaskarzonym w § 54 ust. 4 pkt. 2, ze braki
dokumentacji u jednego kontrahenta moga powodowaé brak mozliwo$ci obnizenia kwoty
podatku u drugiej strony umowy oraz sankcje podatkowe stanowi niedopuszczalne
"dookreslanie” ustawy aktem nizszego rzedu. Na nabywce towardw lub ustug zaden z
przepiséw ustawy nie nakltada obowiazku sprawdzenia czy wystawca faktury zawierajacej
wszystkie dane, o ktéorych mowa w przepisie art. 32 ustawy - przechowuje kopie faktur, a
jesli nie to zjakich powodow.

Zaskarzony przepis § 54 ust. 4 pkt 2 zostal zawarty w Rozdziale "Zasady
wystawiania i przechowywania faktur, rachunkéw uproszczonych i not korygujacych".
Ustawowe upowaznienie dla Ministra Finanséw do uregulowania tego zagadnienia zawiera
art. 32 wust. 5 ustawy zezwalajacy na "okre$lenie w drodze rozporzadzenia zasad

wystawiania faktur, rachunkéw uproszczonych, danych, ktére powinny zawieraé, oraz
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sposdéb i okres ich przechowywania, a takze upowaznienie do okredlenia wzory tych
rachunkow dla wszystkich lub niektérych rodzajéw czynnosci”. Zgodnie z tym przepisem,
na pozostatych uczestnikach obrotu towarowego ciaza obowiazki zwiazane z ich rola w
obrocie. W kazdym razie do obowiazkéw sprzedajacego, a nie kupujacego towar lub ustuge
nalezy przechowywanie odpisow faktur i rachunkéw uproszczonych, ktére wystawit
zgodnie z przeprowadzona transakcja. Dlatego w ocenie Rzecznika postanowienia § 54 ust.
4 pkt 2 wprowadzajace zakaz obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku
Iub zwrotu podatku naliczonego dotyczace kupujacego - stanowia oczywiste przekroczenie
granic upowaznienia ustawowego. Tego rodzaju zakaz narusza bowiem zasade
ustanowiona w art. 19 ust. 1 i 2 ustawy i mogiby by¢ - ewentualnie jako lex specialis -
ustanowiony tylko ustawa.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ w przedmiocie warunkéw
legalnosci rozporzadzen ustawodawczych (miedzy innymi orzecznenia w sprawach Sygn.
akt U 1/86, U 5/86, K 1/87.P 2/87, K 2/89 U 13/89, U 4/91, U 7/93, P 2/94, P 3/94).
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatlu Konstytucyjnego - rozporzadzenie jest
aktem prawnym wydawanym "w celu wykonania ustaw" i "na podstawie udzielonych w
nich upowaznien". Konstrukcja rozporzadzenia jest zatem zdeterminowana trzema
warunkami:

-wydaniem rozporzadzenia na podstawie wyraznego, to jest opartego nie tylko na
domniemaniu lecz szczegétowym upowaznieniu ustawy w materii okreslonej] w
upowaznieniu,

- wydanie rozporzadzenia w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania;

- zgodno$¢ tredci rozporzadzenia z normami konstytycyjnymi, a takze z innymi
obowiazujacymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposdb bezposredni lub posredni
reguluja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia.

Warunki te, przetozone na normy prawne, oznaczaja odpowiednio:

-zakaz wydawania rozporzadzenh bez upowaznienia ustawowego (bez podstawy w

ustawie);
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- zakaz wydawania rozporzadzen nie bedacych aktami wykonujacymi ustawe (np. zakaz
regulacji materii ustawowej w sposéb samoistny lub wykraczajaacy poza przedmiot
delegacji ustawowej).

Upowaznienie ustawowe podlega zawsze Scistej i literalnej wyktadni. Sejm,
upowazniajac w drodze ustawy okre$lone organy panstwowe do wydawania aktow
prawotworczych, upowaznia je jednoczesnie do wydawania tych aktéw w okreslonym
zakresie podmiotowym i przedmiotowym; zadne domniemanie ani wyktadnia rozszerzajaca
tre$¢ upowaznienia ustawowego nie moze wchodzi¢ w rachube. Granice dopuszczalnej
regulacji zasad w rozporzadzeniu wyznaczaja postanowienia ustawy determinujace
wykonawczy charakter tej regulacji. Normy wykonawcze nie sa izolowanymi i zamknigtymi
w sobie cato$ciami. W uktadzie przyczynowo-skutkowym sa w zatozeniu nast¢pcze i nie
moga pozostawaé w sprzecznosci nie tylko z ustawa na podstawie ktorej zostaty wydane ale
i Z norma ustawy.

Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie wielokrotnie wskazywat, ze
ustawowe upowaznienie podlega zawsze $cistej i literalnej wyktadni (postanowienie Sygn
akt U. 6/87, OTK 1988r., s.139 i n; Sygn. akt U. 4/96; orzeczenie Sygn. akt U. 5/96, OTK
1996r., s.339 i n.). Na priorytetowe znaczenie wyktadni jezykowej w prawie podatkowym
wskazuja przedstawiciele doktryny (prof. dr hab. R. Mastalski, glosa, P i P 1993r. Nr. 5, str.
111).

Brak stanowiska ustawodawcy, przewiajacy si¢ w nieprecyzyjnos$ci upowaznienia,
musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawcze;j.
Upowaznienie nie moze opiera¢ sie na domniemaniu objecia swym zakresem matrii w nim
wymienionych, nie podlega tez wyktadni rozszerzajacej, ani celowosciowej (Sygn. akt U.
3/87, OTK 1988r., str. 156 i n; orzeczenie Sygn. akt U. 5/96, OTK 1996r., s.339 i n.).

Skoro wigc ustawa w art. 23 pkt 1) expressis verbis upowaznia Ministra Finanséw
do okredlenia listy towardw i ustug lub przypadkéw, w ktérych nabycie towardw i ustug nie
uprawnia do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku - to swoboda
Ministra w zakresie regulacji istnieje jedynie co do wyboru spos$rod catosci towaréw i ustug

Iub tych przypadkow.
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Przypadki o ktérych stanowi ten przepis, nalezy wiaza¢ z Kontekstem calego
przepisu - a wiec z towarami i ustugami. Chodzi wigc o inne "przypadki” obrotu nie bedace
ani towarem ani ustuga, a nie o zasady przechowywania kopii dokumentéw tego o brotu,
gdyz o tym stanowi art. 32 ust. 5 ustawy.

Natomiast art. 32 ust. 5 nadajacy Ministrowi Finanséw upowaznienie ustawowe do
okre$lenia, w drodze rozporzadzenia, zasady wystawiania faktur, rachunkow
uproszczonych, dane, ktore powinny zawiera¢, oraz sposéb i okres ich przechowywania
tudziez wzory tych rachunkdéw dla wszystkich Iub niektorych rodzajow czynnosci - nie
zawiera upowaznienia do stanowienia sankcji podatkowych. Sankcje takie moze stanowic
tylko ustawa.

Zaskarzona regulacja zawarta w rozporzadzeniu Ministra Finansow byla i jest nadal
przedmiotem licznych skarg kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich.

Rzecznik Praw Obywatelskich juz w dniu 9 stycznia 1997r. wystapit do Ministra
Finanséw o dokonanie zmiany tresci § 54 ust. 4 pkt. 2 wskazanego rozporzadzenia
wskazujac, ze dyspozycje w nim zawarte przekraczaja zakres upowaznienia ustawowego.
Jednakze Minister Finansow nie podzielajac pogladu Rzecznika - odmoéwil odpowiedniej
zmiany.

Takze przedmiotem skarg kierowanych do Naczelnego Sadu Administracyjnego
byty skargi na decyzje organéw podatkowych naktadajacych sankcje podatkowe oparte o
tres¢ § 54 ust. 4 pkt. 2 rozporzadzenia Mnistra Finanséw.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 7 marca 1997r. (Sygn. akt III SA
762/96) podkredlajac, ze podziela zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich i
Generalnego Prokuratora RP co do "konstytucyjnosci" art. 27 ust. 5 ustawy zawarte we
wniosku Rzecznika ztozonym Trybunatowi Konstytucyjnemu w dniu 18 kwietnia 1997r.
(sygn. akt T.K. K. 17/97) takze uznat, ze Minister Finanséw w rozporzadzeniu z dnia 8
grudnia 1994r. przekroczyt zakres upowaznienia ustawowego. Naczelny Sad
Administracyjny wskazywal przy tym, ze w ferowanych orzeczeniach wielokrotnie

"

wskazywatl, iz "... tylko wtedy mozna podatnikowi zarzuci¢ niedopelnienie ciazacego na

nim obowiazku, gdy tres¢ tre$¢ tego obowiazku jest w petni zrozumiata, a ponadto podatnik
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ma realne mozliwosci wywiazania si¢ z obowiazku wynikajacego z przepisu prawa..." (m.in.
wyrok z dnia 19 stycznia 1988r. 111 SA 964/87, ONSA Nr. 1 z 1989r. poz. 5).

Minister Finanséw w odpowiedzi z dnia 29 stycznia 1997r.(PPS-4344-13/97/JB) na
wystapienie Rzecznika, uzasadniajac wprowadzenie takiego przepisu wzgledami natury
prewencyjnej, wskazat, ze zaskarzone rozwiazanie jest "... wzorowane na rozwiazaniach
stosowanych w krajach stosujacych VAT..." nie prezentujac jednak odpowiednich
przepisow obowiazujacych w krajach Wspdlnoty Europejskiej

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit sie do Urzedu Komitetu Integracji
Europejskiej z zapytaniem, czy podobne uregulowania sa przewidziane w ustawodawstwie
panstw Unii Europejskiej, stosujacych podatek od wartosci dodanej. W odpowiedzi z dnia
28 marca 1997r. (DH/56/97/DHP) Urzad Komitetu Integracji Europejskiej poinformowat,
iz przedmiot tej regulacji nie jest objety zakresem prawa europejskiego. Podobne
rozwiazania moga by¢ stosowane w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej - jedynie
w ramach prawa krajowego, nie za$ wspolnotowego. Zgodnie za$ z przepisem art. 68
Uktadu Europejskiego (zat. do Dz.U. nr 11, poz. 38) stwierdzajacym, ze "istotnym
warunkiem wstgpnym integracji Polski ze Wspdlnota jest zblizanie istniejacego i przysztego
ustawodawstwa Polski do ustawodawstwa istniejacego we Wspdlnocie, a Polska podejmie
wszelkie starania w celu zapewnienia zgodno$ci jej przysztego ustawodawstwa z
ustawodawstwem Wspdlnoty" - skoro zaskarzona regulacja nie nalezy do zakresu tych
regulacji, Rzeczpospolita Polska nie ma obowiazku dostosowywaé¢ w tym zakresie prawa

krajowego do prawa Wspdlnotowego.

Na gruncie polskiego prawa i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z
zasadami panstwa prawnego przyjmuje si¢ zasade wylaczno$ci ustawy w regulowaniu
obowiazkéw obywateli wobec panstwa. Elementy konstrukcji prawnej podatku do ktdrych
naleza podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania i stawki podatkowe ulgi, wytaczenia
powinny by¢ okreSlone w ustawie. Jezeli ustawodawca uzna za celowe okreslenie
niektérych z tych elementéw w akcie wykonawczym to wowczas ustawa powinna dawacd

bardzo precyzyjne wskazowki co do kierunku i zakresu takiej regulacji. Stanowisko takie
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zajal Trybunal Konstytucyjny m.in. w orzeczeniu U. 4/88 (OTK 1988r., s 71) i orzeczeniu
I

U. 5/96 (OTK 1996r., s.339).

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepis rozporzadzenia nie moze
pozbawia¢ nabywcy dziatajacego w dobrej wierze, mozliwosci skorzystania z uprawnien
systemowych ustalonych w ustawie, gdyz nie mozna naklada¢ na nabywcdédw sankcji
majacych swa podstawe w przepisach nie majacych rangi ustawowej. W ocenie Rzecznika
regulacje prawne tworzace ogdl praw i obowiazkéw obywateli musza byé w sposob
wyrazny i jednoznaczny okreslone w przepisach ustawowych, a juz w zadnym razie nie
moga by¢ "dookreslone" rozporzadzeniem wykonawczym do ustawy.

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie jednoczesnie podkresli¢é, ze niniejszym
wnioskiem nie wystepuje przeciwko stosowaniu odpowiednich zabezpieczen dla Sciagania
naleznych Panstwu podatkéw. Rzecznik uwaza jedynie, iz tego rodzaju zabezpieczenia
musza by¢ stosowane zgodnie z zasadami obowiazujacymi w panstwie panstwa prawa i ze
"cel nie u$wicca Srodkow". Konieczno$¢ skutecznej walki z wykorzystywanymi lukami w
prawie podatkowym nie moze prowadzi¢ do odpowiedzialnosci zbiorowej podatnikéw.
Niemniej jednak aby moc "ukara¢" podatnika trzeba uprzednio wykazaé czyn zabroniony
przez ustawe, nastgpnie wing i dopiero mozna zastosowaé sankcje, wyraznie okreslona w
przepisach prawa dla okreslonego czynu.

Tylko na takich zasadach w panstwie prawa kupujacy towar lub ustugi moze by¢
objety sankcjami podatkowymi i sankcjami karnymi - wedle jego czynu i wedle stopnia
zawinienia.

Odpowiedzialno$¢ za zaniechanie przechowywania kopii faktur i rachunkéw przez
sprzedawce nie moze obciaza¢ kupujacego, w okolicznosciach gdy faktura byta wystawiona
zgodnie z obowiazujacymi przepisami i we wlasciwej ilosci egzemplarzy. Odpowiedzialnosé
taka nie moze by¢ nalozona na osobe, ktora dziatajac w dobrej wierze i z wlasciwa
starannos$cia nie ponosi winy za zaniechania i nie ma wplywu na post¢gpowanie kontrahenta
w obrocie gospodarczym, a nawet nie ma wiadomosci o tym postepowaniu i mie¢ ich nie

musi.
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Odmienna regulacja pozostaje w sprzeczno$ci z powszechnie obowiazujacymi
zasadami w demokratycznym panstwie prawa 1 prowadzi do niedopuszczalnej
"odpowiedzialnosci zbiorowe;j".

Niewydolno$¢ kontrolna organdéw skarbowych nie mozna "uzupeiniaé”
ograniczaniem praw podatnikow.

Z tych wzgledéw wnoszg jak w sentengji.

ZASTEPCA
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ drJerzy Swigtkiewicz



